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Streszczenie: Współcześnie udział obywateli w życiu publicznym odgrywa coraz większą 
rolę w zarządzaniu na szczeblu lokalnym. Partycypacja społeczna, dotychczas niejednokrot-
nie kojarzona wyłącznie z udziałem obywateli w wyborach lokalnych, zaczęła skutecznie 
przekształcać się w aktywne, efektywne oraz wielokierunkowe działanie. Wspólnoty lokalne 
coraz częściej zdają sobie sprawę z faktu, iż to od ich czynnego udziału w życiu publicznym, 
opartego na wielopoziomowej i wielosektorowej współpracy, zależy rozwój lokalny. Celem 
niniejszego opracowania jest prezentacja form partycypacji publicznej, które w Polsce znalazły 
swoje zastosowanie, i ocena możliwości ich wykorzystania na szczeblu lokalnym. 
Słowa kluczowe: partycypacja, współrządzenie, samorząd lokalny, wspólnoty lokalne. 
Summary: Nowadays, the participation of citizens in public life plays an increasingly im-
portant role in the management at the local level. Social participation, yet often associated 
only with the participation of citizens in local elections began to successfully transform into 
active, efficient and multi-effects. Local communities are increasingly aware of the fact that 
local development depends on their active participation in public life, based on multi-level 
and multi-sectoral cooperation. The aim of this paper is to present forms of public participa-
tion, which in Poland found their application and evaluation of their use at the local level. 
Keywords: participation, co-government, local government, local communities. 
Społeczności lokalne stanowią jedną z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego [...]  
i istnienie społeczności lokalnych wyposażonych w rzeczywiste uprawnienia 
stwarza warunki dla zarządzania skutecznego  
i pozostającego zarazem w bezpośredniej bliskości obywatela [...], 
a prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi [...]  
na szczeblu lokalnym [...] może być realizowane w sposób najbardziej bezpośredni  
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1. Wstęp 
Współcześnie we wszystkich krajach, w których funkcjonuje system demokratycz-
ny, występują liczne uregulowania prawne oraz szerokie instrumentarium umożli-
wiające nadzór nad prawidłowym funkcjonowaniem władzy publicznej na różnych 
szczeblach działalności. Kontrola ta, stanowiąca element zarządzania publicznego, 
jest w znacznej większości przypadków zinstytucjonalizowana. 
W związku z bardzo szybko postępującym rozwojem społeczno-gospodarczym 
i zmieniającymi się oczekiwaniami w ostatnich latach w większości państw zaczęła 
ujawniać się potrzeba społecznej kontroli publicznej, zarówno na poziomie krajo-
wym, regionalnym, jak i lokalnym. Realizacja tej kontroli jest możliwa między in-
nymi dzięki wykorzystaniu narzędzi gwarantujących zapewnienie skutecznej 
współpracy obywateli oraz władzy publicznej. O ile bezpośrednia współpraca spo-
łeczeństwa z władzą funkcjonującą na szczeblu centralnym jest ograniczona, o tyle 
na poziomie samorządowym jest ona możliwa i pożądana. Obywatele powinni uczest-
niczyć w procesie decyzyjnym, a warunkiem skutecznego zarządzania w jednostkach 
samorządu terytorialnego jest, po pierwsze, wyposażenie społeczności lokalnych 
w faktyczne i autentyczne uprawnienia, a po drugie, uświadomienie ich ogromnej roli i 
siły oddziaływania. Celowe i zasadne jest zatem sprawdzenie oraz zaprezentowanie, 
które z form partycypacji publicznej w Polsce znalazły zastosowanie na szczeblu lo-
kalnym. W artykule starano się także wskazać sposoby, które mogłyby wpłynąć na 
zwiększenie zaangażowania wspólnot lokalnych w sprawy publiczne.  
W związku z tym, że wśród badaczy nie ma jednoznacznej zgody w definio-
waniu oraz wykazywaniu różnic pomiędzy wspólnotami i społecznościami lokal-
nymi, dla potrzeb niniejszego opracowania uznano, iż pojęcia te będą stosowane 
zamiennie, a jednocześnie zgodnie z Ustawą z dnia 8 marca 1990 roku o samorzą-
dzie gminnym, według której to „mieszkańcy gminy tworzą z mocy prawa wspól-
notę samorządową” [Ustawa z 8 marca 1990]. Za zastosowaniem powyższej, za-
miennej terminologii przemawiają także nowe badania socjologiczne, z których 
wynika, iż coraz częściej przywołuje się pojęcie społeczności, a nie wspólnoty, te 
ostatnie bowiem skazane są powoli na niedorozwój i własną marginalizację. Dużo 
lepsze perspektywy rozwoju mają otwarte społeczności cechujące się inkluzyjnym 
charakterem. Ich podstawą jest bowiem obywatelstwo, a nie fakt urodzenia czy po-
dobieństwa kulturowe [Kurczewska 2006].  
2. Rola wspólnot lokalnych 
w kształtowaniu społeczeństwa obywatelskiego 
Transformacja ustrojowa w Polsce, podobnie jak w innych krajach Europy Środ-
kowo-Wschodniej, poza zmianami ustrojowymi oraz wprowadzeniem gospodarki 
rynkowej wymusiła również konieczność dostosowywania się społeczeństw oby-
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watelskich do nowych warunków. O ile dwa pierwsze powyżej przedstawione cele 
zostały w zasadzie spełnione [Report by the Secretary General of the Council of 
Europe 2014], to realizacja celu trzeciego trwa do chwili obecnej, a doprowadzenie 
społeczeństwa obywatelskiego do właściwej kondycji jest bardzo istotne, warunku-
je bowiem pomyślność działania demokratycznego państwa.  
Problematyka funkcjonowania społeczeństwa obywatelskiego doczekała się 
licznych opracowań, a badacze stworzyli wiele definicji. Jedna z nich ujmuje je ja-
ko „zbiór organizacji, instytucji, sieci i osób oraz ich nastawienia wobec wartości, 
znajdujący się pomiędzy rodziną z jednej strony a państwem oraz rynkiem z dru-
giej strony i powiązany szeregiem zasad, w ramach którego ludzie dobrowolnie 
działają w duchu dobra ogólnego” [Anheier 2004]. Stan społeczeństwa obywatel-
skiego można analizować i oceniać, wyróżniając dwie płaszczyzny aktywności – 
polityczną (przykładowo, korzystanie z prawa wyborczego, przynależność partyj-
ną, sprawowanie funkcji politycznych) i społeczną (między innymi działalność w 
organizacjach obywatelskich, wolontariat, praca na rzecz własnej wspólnoty, osiedla, 
gminy). W obu przypadkach Polska na tle innych krajów Unii Europejskiej wypada 
niekorzystnie. Z wielu badań i analiz wynika, iż znaczna część Polaków wykazuje 
ograniczone zaufanie do polityki, polityków oraz wielu instytucji publicznych 
[CBOS 2014], kolejne przeprowadzane wybory charakteryzują się niską frekwen-
cją [PKW 2014], a liczne możliwości partycypacji obywateli są wykorzystywane w 
nieznacznym stopniu.  
Oczywiste jest, iż na powyżej zarysowaną sytuację wpływa wiele czynników, 
jednakże bariery występujące na poziomie świadomościowym jednostek oraz te, 
które dotyczą tworzenia się kapitału społecznego, należą do najważniejszych, a za-
razem najtrudniejszych do zmiany. Do czynników mentalnościowych niesprzyjają-
cych budowaniu etosu obywatelskiego zaliczyć można między innymi indywi-
dualizm, konsumpcjonizm oraz niezwykle silne zorientowanie na sukces w sferze 
materialnej. Ponadto społeczeństwo odczuwa brak wiary w skuteczność działań 
obywatelskich oraz brak możliwości wpływu na sytuację nie tylko w kraju, ale tak-
że w swojej społeczności lokalnej. W związku z powyższym pojawia się pytanie, 
co zrobić, aby obywatele zmienili swoje negatywne przekonania. 
Zmiana mentalności jest bardzo trudna, jednakże wskazanie konkretnych możli-
wości i instrumentów oddziaływania na proces decyzyjny może pozytywnie wpłynąć 
na świadomość społeczeństw. Konieczne jest zatem pobudzenie aktywności we 
wspólnotach lokalnych [Kinowska 2012], ponieważ zmiany zachodzące na poziomie 
lokalnym są najbardziej zauważalne i w większym stopniu odczuwane przez jed-
nostki. Konieczne jest również przekonanie wspólnot, że samorząd terytorialny nie 
jest już tylko i wyłącznie instytucją odpowiedzialną za świadczenie usług publicz-
nych, a raczej przestrzenią, która umożliwia społeczności lokalnej rozwój [Piasecki 
2009]. Należy zatem zapraszać wspólnoty do współrządzenia i dążyć do tego, aby 
zarządzanie w jednostkach samorządu terytorialnego oparte było na wielosektorowej 
86 Katarzyna Peter-Bombik, Agnieszka Szczudlińska-Kanoś 
 
i wielowymiarowej współpracy, której podstawę stanowi zaufanie i skuteczna komu-
nikacja. Władza powinna zatem starać się, aby wspólnoty zaczęły postrzegać ją jako 
instytucję wspomagającą, a wspólnoty powinny wykazywać zainteresowanie spra-
wami publicznymi i czynnie uczestniczyć w podejmowaniu różnorodnych decyzji. 
Docenić także należy rolę i wysiłki lokalnych przywódców.  
3. Partycypacja publiczna na poziomie lokalnym 
Zarządzanie sektorem publicznym, którego częścią składową są jednostki samo-
rządu terytorialnego, w swojej historii przeszło długą ewolucję od weberowskiego 
modelu biurokracji do koncepcji zarządzania publicznego menedżerskiego i party-
cypacyjnego. To ostatnie może być definiowane jako „włączanie w proces zarzą-
dzania różnych grup zbiorowości terytorialnej, [...] budowanie podstaw demokracji 
lokalnej” [Kuźnik 2005]. Istota partycypacyjnego zarządzania publicznego spro-
wadza się do tego, że administracja publiczna (niezależnie od szczebla organiza-
cyjnego) pozostaje w interakcji ze społeczeństwem poprzez stosowanie określo-
nych procedur partycypacyjnych i konsultacyjnych. Wśród cech takiego sposobu 
zarządzania wymienić można między innymi: zaangażowanie poszczególnych inte-
resariuszy, jawność i transparentność działań, równość, etykę, odpowiedzialność 
oraz dążenie do zrównoważonego rozwoju [Hausner 2008]. Za jego wprowadze-
niem w praktyce przemawiają zarówno względy ideologiczne (nawiązanie do idei 
demokratycznych), jak i praktyczne (wzrost efektywności działań). 
Kluczowy element takiego zarządzania stanowi partycypacja publiczna, która 
jako instrument zarządzania publicznego jest rekomendowana na szczeblu między-
narodowym (OECD, Komisja Europejska) już od lat 90. XX wieku. Partycypacja 
ta obejmuje cztery główne formy uczestnictwa obywateli w życiu publicznym, 
a mianowicie [Kaźmierczak 2011]: 
– aktywność publiczną (działania inicjowane przez członków społeczności lokalnej 
w postaci lobbowania, protestu, rzecznictwa, nieposłuszeństwa obywatelskiego), 
– angażowanie obywateli (działania inicjowane przez władze publiczne – przy-
kładowo w postaci konsultacji społecznych), 
– partycypację wyborczą (działania związane z udziałem w wyborach i referen-
dach) oraz 
– partycypację obligatoryjną (działania mające charakter przymusowy – przykła-
dowo płacenie podatków na rzecz danej wspólnoty). 
Z punktu widzenia wywierania wpływu na bieżącą działalność jednostki teryto-
rialnej kluczową rolę odgrywają dwie pierwsze przywołane formy, określane czę-
sto w literaturze przedmiotu mianem słabszej wersji demokracji bezpośredniej. Za-
istnienie faktycznego zaangażowania obywateli w życie publiczne uwarunkowane 
jest kwestiami natury kulturowej (chęć społeczeństwa do współzarządzania), eko-
nomicznej (określone zasoby finansowe), politycznej (otwartość na współpracę 
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z mieszkańcami i akceptacja określonych form tej współpracy ze strony władz) 
i technicznej (ustalone zasady i procedury) [Zybała 2013]. Warto podkreślić, że udział 
obywateli w procesie zarządzania, związany między innymi z przejmowaniem od-
powiedzialności, odgrywa istotną rolę w sytuacjach kryzysowych. W polskiej rze-
czywistości samorządowej dotyczy to przykładowo kwestii środowiskowych, 
spraw związanych z zagospodarowaniem przestrzennym czy też sferą polityki spo-
łecznej. Ignorowanie opinii społeczności z punktu widzenia władz lokalnych może 
mieć daleko idące konsekwencje – przykładowo w postaci powstania lub eskalacji 
sytuacji konfliktowej, unieważnienia decyzji władz lokalnych podjętych w drodze 
uchwałodawczej czy też zastosowania innych form „udziału” mieszkańców, takich 
jak referendum lokalne. Do innych zalet działań partycypacyjnych zaliczyć można 
również: demokratyzację procesu decyzyjnego, zwiększenie efektywności decyzji 
i poprawę pracy administracji [Matczak 2013]. Należy jednak pamiętać, że włą-
czanie obywateli w proces zarządzania publicznego nie jest wolne od ograniczeń i 
budzi określone kontrowersje. Najczęściej sprowadzane są one do takich kwestii, 
jak: wydłużenie czasu i wzrost kosztów procesu decyzyjnego, brak tradycji tego 
typu działań nie tylko w danej społeczności, ale i w całym społeczeństwie, rozmy-
wanie się odpowiedzialności, jak również uwzględnianie opinii i oczekiwań de fac-
to tylko grup czy podmiotów najaktywniejszych. 
Odnosząc się do funkcjonowania instytucji partycypacji publicznej w Polsce, 
warto podkreślić, iż jej korzenie sięgają Pierwszej Rzeczypospolitej. Mimo iż okres 
samorządności szlacheckiej kojarzony jest z wieloma negatywami (warcholstwo, 
prywata), to jak najbardziej można wskazać elementy pozytywne w postaci szero-
kiego udziału obywateli w życiu publicznym. Polityczna sytuacja Polski w później-
szym okresie, zwłaszcza w okresie zaborów, jak i po II wojnie światowej, w istotny 
sposób ograniczyła działania w tym zakresie zasadniczo do dwóch form: tworzenia 
organizacji podziemnych oraz spontanicznych form działania, przykładowo w po-
staci komitetów obywatelskich, właściwych dla okresów przejściowych [Bartkow-
ski 2011]. W efekcie (oprócz okresu międzywojnia) nowoczesne formy partycypa-
cji publicznej mogły zacząć się kształtować na gruncie polskim praktycznie dopie-
ro w ostatnim dwudziestoleciu.  
Wśród obecnie dostępnych i praktykowanych w różnym stopniu form partycypa-
cyjnych wymienić można przede wszystkim informowanie mieszkańców, które ma 
charakter zdecydowanie jednostronny. Działanie władz publicznych w tym zakresie 
stanowi z jednej strony ich obowiązek wynikający z ustrojowej zasady jawności 
działania władz publicznych oraz zasady dostępu do informacji publicznej i oznacza 
konieczność udostępniania określonych informacji z wykorzystaniem określonych 
kanałów komunikacyjnych (przykładowo BIP). Z drugiej strony władze lokalne mo-
gą także poszerzyć obowiązkowy zakres informacji, jak również wykorzystywać in-
ne formy (tablica ogłoszeń, strona internetowa, media lokalne). Przekazywanie okreś-
lonych informacji członkom wspólnoty lokalnej jest czasami uzupełniane poprzez 
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kolejną formę partycypacyjną, jaką jest uzasadnianie (wyjaśnianie). Podobnie jednak 
jak w przypadku informowania, udział mieszkańców ma charakter bierny.  
Kolejną formą partycypacji na szczeblu lokalnym są, znacznie rozbudowane w 
ostatnich latach, konsultacje społeczne. Sama formuła konsultacji opiera się na an-
gażowaniu obywateli w proces podejmowania decyzji „w wypadkach przewidzia-
nych ustawą lub w innych sprawach ważnych dla gminy” [Ustawa z 8 marca 
1990]. Do głównych cech konsultacji społecznych, traktowanych jako proces, zali-
czyć można przede wszystkim: zorganizowanie (ukierunkowanie na podejmowanie 
konkretnych decyzji), skoordynowanie (prowadzenie z reguły przez organ władzy 
publicznej) i uregulowanie (oparcie na określonych zasadach) [Makowski 2013]. 
Przebieg konsultacji społecznych obejmuje zasadniczo takie etapy, jak: prezentacja 
problemu i planów jego rozwiązania przez władzę publiczną, wysłuchanie opinii i 
propozycji członków społeczności lokalnej lub innych interesariuszy, próba wy-
pracowania wspólnego rozwiązania i podjęcie decyzji. Warto podkreślić, iż część 
konsultacji społecznych ma charakter obligatoryjny – ich przeprowadzenie wynika 
z przepisów prawa. W sytuacji spotykanej w polskiej rzeczywistości samorządowej 
niechęci władz lokalnych do działań partycypacyjnych konsultacje mogą okazać 
się jednak działaniem iluzorycznym, zwłaszcza że ich wynik nie jest w żaden spo-
sób wiążący dla organów władzy. 
Te same, co w przypadku konsultacji społecznych, przepisy stanowią podstawę 
prawną coraz częściej stosowanej na gruncie samorządowym instytucji budżetu 
obywatelskiego. Należy jednak wprowadzić rozróżnienie między tymi formami ze 
względu na występujące w przypadku budżetu obywatelskiego większe związanie 
władz decyzjami podjętymi przez mieszkańców, aczkolwiek oparte jedynie na 
umowie społecznej [Kraszewski, Mojkowski 2014]. Istota budżetu obywatelskiego, 
nazywanego również partycypacyjnym, sprowadza się do umożliwienia mieszkań-
com decydowania o przeznaczeniu części środków publicznych, poprzez wybór 
określonych przedsięwzięć, jak również możliwość zgłaszania propozycji w tym za-
kresie. Zarówno wielkość środków, jak i zakres przedsięwzięć poddany decyzyjności 
mieszkańców, a także elementy proceduralne (w tym komunikacja z mieszkańcami i 
metody głosowania) wykazują obecnie w przypadku polskich samorządów duże 
zróżnicowanie. Brak ujednolicenia, a przynajmniej wprowadzenia warunków brze-
gowych (przykładowo w zakresie wielkości środków poddanych pod głosowanie 
mieszkańców), może prowadzić do sytuacji pozornego współdecydowania. Samą 
inicjatywę trzeba jednak ocenić jak najbardziej pozytywnie, przede wszystkim ze 
względu na znaczące, wzrastające istotnie w ostatnich dwóch latach, zainteresowa-
nie wśród mieszkańców, co może stać się impulsem do przełamania ogólnego im-
pasu w zakresie zainteresowania się i zaangażowania w sprawy lokalne.  
Znacznie wyższy stopień zaangażowania członków wspólnoty lokalnej zwią-
zany jest z takimi formami partycypacji, jak współdziałanie i delegowanie. Roz-
wiązania te oparte są na relacjach partnerskich pomiędzy władzą a mieszkańcami 
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i kładą nacisk na wspólne wypracowywanie rozwiązań i podejmowanie decyzji 
(przykładowo w ramach zespołów roboczych) lub też przekazanie decyzyjności w 
ręce interesariuszy (w przypadku delegowania). W warunkach polskich formy te 
niestety nie należą do popularnych, co wynika z niechęci (a często też braku umie-
jętności) władzy lokalnej do prowadzenia dialogu ze wspólnotą lokalną.  
Stosunkowo nową, bo wprowadzoną w roku 2010, możliwość partycypacji pu-
blicznej stanowi inicjatywa lokalna. Rozumie się przez nią „formę współpracy jed-
nostek samorządu terytorialnego z ich mieszkańcami, w celu wspólnego realizo-
wania zadania publicznego na rzecz społeczności lokalnej” [Ustawa z 24 kwietnia 
2003]. Rozwiązanie to promuje przede wszystkim aktywność obywatelską, gdyż z 
jednej strony umożliwia wnioskowanie o realizację określonych zadań publicz-
nych, z drugiej natomiast wymaga od wnioskodawcy współuczestnictwa w realiza-
cji tego zadania, wspiera aktywność mieszkańców. Praktyka pokazuje zaintereso-
wanie tego typu działaniami zwłaszcza w odniesieniu do lokalnych przedsięwzięć 
inwestycyjnych, w realizacji których współudział mieszkańców ma z reguły wy-
miar finansowy, aczkolwiek niekoniecznie znacząco ich obciążający.  
Jedną z przywołanych we wcześniejszej części opracowania form partycypacji 
wyborczej jest także udział w referendum lokalnym. Pomimo zmian w prawodaw-
stwie (2011), które zwiększyły zakres stosowania tego instrumentu, jego wykorzy-
stanie jest jednak niewielkie. Wynika to w dużym stopniu z braku polskich tradycji 
w tym obszarze, jak i z będącej swoistą polską „cechą narodową” niskiej frekwen-
cji wyborczej, co znajduje przełożenie także na udział w referendach, powodując w 
wielu przypadkach ich nieważność.  
Badania przeprowadzone przez Instytut Spraw Publicznych (2011–2012) poka-
zały, że – pomimo stosunkowo dużej liczby dostępnych form – partycypacja pu-
bliczna w Polsce ma przede wszystkim wymiar informacyjny (rozwiązanie to stoso-
wane jest praktycznie we wszystkich jednostkach samorządu), w dalszej kolejności 
wyjaśniający i konsultacyjny. Warto zauważyć, że dwie pierwsze formy związane są 
w rzeczywistości z aktywnością władz publicznych i nie wymagają od mieszkań-
ców praktycznie żadnego zaangażowania. Natomiast stosowanie form w większym 
stopniu „włączających” społeczność niestety ma charakter rzadki (takie formy jak 
współdziałanie i delegowanie występują w mniej niż 1/5 jednostek szczebla pod-
stawowego) [Biała Księga Wsparcia Partycypacji Publicznej w Polsce 2014].  
Pojawia się zatem pytanie, jak aktywizować społeczności lokalne. Wydaje się, 
że istotną rolę odgrywa tu sama formuła określonej formy partycypacyjnej. Jej 
„atrakcyjność” dla mieszkańca mierzona jest przede wszystkim efektami, które 
wynikają z tego działania. W tym między innymi upatrywać można przyczyny ro-
snącej popularności budżetów obywatelskich. Z tego punktu widzenia na uwagę 
zasługują więc działania zmierzające do wprowadzenia nowych form partycypacji, 
między innymi deliberatywnej, która stwarza obywatelom możliwość czynnego 
uczestnictwa w dyskusji. Ponadto partycypacja deliberatywna daje sposobność 
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przedstawienia stronom nawet sprzecznych interesów, które nie ograniczają dialo-
gu i nie wykluczają dojścia do konsensusu. Jako przykład można podać prezydenc-
ki projekt ustawy o współdziałaniu w samorządzie terytorialnym na rzecz rozwoju 
lokalnego (2013), który obecnie (wrzesień 2014) znajduje się w trakcie procesu le-
gislacyjnego. Projekt ten zakłada między innymi nową formę partycypacji, a mia-
nowicie obywatelską inicjatywę uchwałodawczą dotyczącą tych uchwał, dla któ-
rych przepisy prawne nie zastrzegają wyłącznej właściwości organu wykonawcze-
go, jak również poszerzenie konsultacji społecznych i wprowadzenie wysłuchania 
publicznego (jako szczególnej formy konsultacji), dotychczas niestosowanego na 
gruncie samorządowym. Z drugiej jednak strony zwiększanie spektrum możliwości 
w obszarze partycypacji publicznej może doprowadzić do pewnej dezorientacji, 
zwłaszcza wśród członków wspólnot lokalnych. Z tego punktu widzenia wskazane 
wydaje się więc promowanie form sprawdzonych i popularnych wśród mieszań-
ców i ich ewentualna dalsza specjalizacja. 
4. Zakończenie 
Przyszłość i sukces inicjatyw partycypacyjnych w dużym stopniu zależy jednak od 
faktycznego zaangażowania obywateli. Gdyby to zaangażowanie mierzyć frekwen-
cją wyborczą, to niestety w przypadku Polski bardziej można mówić o wysokiej 
absencji. Z drugiej strony istotne jest również ograniczenie działań iluzorycznych 
ze strony władz publicznych i faktyczne otwarcie na współzarządzanie na szczeblu 
lokalnym. Wydaje się, że zwiększenie „popularności” partycypacji publicznej musi 
opierać się na swoistym sprzężeniu zwrotnym, czyli połączeniu inicjatywy oddol-
nej z akceptacją ze strony decydentów na każdym szczeblu organizacyjnym. 
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